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Abstract

The recurrence of economic crises in the EU over the years and the way they
have been tackled with state aid measures raises the question whether the EU
is systematically prepared to tackle economic crises with state aid instruments
or whether it has to rely on ad hoc measures. It is also unclear whether the EU’s
existing state aid rules are an effective tool for restoring the competitiveness
of EU companies damaged by economic crises and whether, and possibly to
what extent, the EU’s response to economic crises has led to changes in the
EU state aid regime and, if so, whether these changes are sustainable. This
paper attempts to answer these questions by examining the EU’s response to
repeated economic crises since 2008.
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1 Wprowadzenie

Powtarzajace sie w Unii Europejskiej (UE) kryzysy, czy to o charakterze
globalnym, regionalnym czy tez nawet lokalnym, wywieraja wptyw na
wiele aspektéw zycia spotecznego, w tym takze na mozliwo$¢ oraz warunki
prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej'”. Réwniez reakcja UE na te kryzysy
ma zréznicowany charakter i zakres, w zalezno$ci od Zrédta ich wystepo-
wania, a takze od ich charakteru.

Z jednej strony, reakcja ta moze mie¢ charakter polityczny i by¢ podejmo-
wana np. w ramach Czesci Pigtej TFUE obejmujacej dzialania zewnetrzne
UE. W tym zakresie moze ona dotyczy¢ np. Wspélnej Polityki Handlo-
wej, wspdlpracy z paiistwami trzecimi i pomocy humanitarnej, naklada-
nia $rodkéw ograniczajacych, zawierania uméw miedzynarodowych!®.
Z drugiej strony, reakcja UE moze mieé charakter legislacyjny, administra-
cyjny lub orzeczniczy i prowadzié do zmiany praktyki decyzyjnej Komi-
sji Europejskiej (Komisja) lub orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwoéci
Unii Europejskiej (TSUE) i byé podejmowana w ramach Cze$ci Trzeciej
TFUE obejmujacej polityki i dziatania wewnetrzne UE. Jako przyklady
wskazaé mozna zmiany podejmowane w ramach Przestrzeni Wolno$ci,
Bezpieczenistwa i Sprawiedliwosci dotyczace kontroli granicznej, azylu
i imigracji® czy tez w ramach regut konkurencji i dotyczace warunkéw
oraz dopuszczalnosci udzielania pomocy panstwa.

Przedmiotem obecnego badania jest préba analizy reakcji UE podej-
mowanych w ramach Czeéci Trzeciej TFUE i dotyczacych tego ostatniego
przypadku. Powstaje pytanie czy, i ewentualnie w jakim zakresie, reakcja
UE na kryzysy gospodarcze moze wplynaé na zmiane warunkéw dopusz-
czalno$ci udzielania pomocy panistwa, o ktérej mowa w art. 107 TFUE,
a takze na samg zgodno$¢ z rynkiem wewnetrznym pomocy udzielanej

1 Shlomo Maital, Ella Barzani, The Global Economic Impact of COVID-19: A Sum-
mary of Research (Samuel Neaman Institute for National Policy Research 2020);
Justin Damien Guénette, Philip Kenworthy, Collette Wheeler, Implications of the War
in Ukraine for the Global Economy (World Bank Group, Equitable Growth, Finance
and Institutions Policy Note, April 2022).

2 Frank Hoffmeister, ,Strategic autonomy in the European Union’s external
relations law” Common Market Law Review, nr 3 (2023): 667-700.

3 Jane Freedman, ,Jmmigration, Refugees, and Responses” Journal of Common
Market Studies, t. LIX (2001): 92-102; Anna Doliwa-Klepacka, Mieczystawa Zda-
nowicz, ,, The European Union Current Asylum Policy: Selected Problems in the
Shadow of COVID-19” International Journal for the Semiotics of Law, t. XXXV (2022):
1001-1017.
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w reakcji na takie kryzysy. W latach nastepujacych po przystapieniu Polski
do UE w 2004 r. UE oraz jej paniistwa czlonkowskie doswiadczaly wielu
kryzyséw gospodarczych, ktérych zZrédta mialy zréznicowany charakter.
Obejmowaty one:

a. globalny kryzys gospodarczy w latach 2008-2009,

b. globalny kryzys gospodarczy spowodowany pandemig COVID-19,

c. globalny kryzys gospodarczy spowodowany agresja Rosji na Ukraine
W 20221,

d. regionalnelublokalne kryzysy gospodarcze spowodowane kleskami
zywiotowymi, jak np. powtarzajacymi sie pozarami w Grecji, Hisz-
panii lub Portugalii, czy wystepujacymi lokalnie lub regionalnie
powodziami (np. w okresie wrzesiefi-listopad 2024 w Polsce, Cze-
chach!”, Austrii, REN i w Hiszpanii).

Wszystkie one, w mniejszym lub wiekszym stopniu, wywarty negatywny
wplyw na funkcjonowanie gospodarek panstw cztonkowskich UE oraz na
warunki konkurencji na wewnetrznym rynku. Mozna przyjaé, Ze nie sg to
wszystkie kryzysy gospodarcze UE, a w przysztosci UE zetknie si¢ z wie-
loma innymi, przy czym nie wiadomo, jaki bedzie ich charakter. Niezalez-
nie jednak od charakteru Zrédel, ktére leza u podstaw dotychczasowych,
czy tez przysztych kryzyséw, celem obecnego badania nie jest préba analizy
zdarzen, ktére spowodowaly te kryzysy, jak. np. pandemia COVID-19, czy
agresja Rosji na Ukraine w 2022 r. Nie jest nim réwniez préba analizy kon-
sekwencji takich kryzyséw, jak upadtosé przedsiebiorstw, czy idacy w $lad
za tym wzrost bezrobocia i obnizenie PKB panstwa czlonkowskiego, czy tez
obnizenie poziomu zycia obywateli UE. Nie jest nim wreszcie préba analizy
skuteczno$ci dziatan podejmowanych, czy to na poziomie krajowym czy tez
UE, w celu zwalczania takich kryzyséw. Celem tego badania jest natomiast
préba uzyskania odpowiedzi na nastepujace pytania:

= czy UE jest systemowo przygotowana do zwalczania kryzyséw
gospodarczych przy wykorzystaniu narzedzi pomocy parnstwa, czy
tez musi w tym zakresie opiera¢ sie na doraZnie podejmowanych
dziataniach?

4 Frantidek Rez4¢, Martin Rez4¢&, Tomas Nekovat, , State aid following natural
disasters” Acta Universitatis Agriculturae et Silviculturae Mendelianae Brunensis, nr 4
(2011): 411-420.
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= czy istniejace w UE reguly udzielenia pomocy panistwa sa skutecz-
nym narzedziem przywracania konkurencyjnosci przedsiebiorstw
unijnych zakiéconej w wyniku kryzyséw gospodarczych?

= czy, i ewentualnie w jakim stopniu, dziatania podejmowane przez
UE w reakcji na kryzysy gospodarcze doprowadzity do zmiany unij-
nego systemu pomocy panstwa, a jezeli tak, to czy zmiany te majg
charakter trwaty?

Uzyskanie odpowiedzi na powyzsze pytania nie jest mozliwe w oparciu
o dotychczasowe badania bez przeprowadzenia nowego. Brak jest wystar-
czajacej literatury przedmiotu, ktéra obejmowataby kompleksowa analize
podejmowanych przez UE dzialan w zakresie dotyczacym pomocy panistwa
w reakcji na kryzysy gospodarcze. Dostepne opracowania obejmuja szeroki
zakres dziedzin, jednak zazwyczaj koncentrujg sie na wybranych aspek-
tach okreslonych kryzyséw gospodarczych z perspektywy danej dziedziny,
przy czym nie wszystkie one dotycza skutkéw prawnych takich dziatan'.
Z drugiej strony, wybrany do analizy okres badawczy, w trakcie ktérego
w UE miato miejsce wiele kryzyséw gospodarczych o zréznicowanym cha-
rakterze, wydaje sie wlasciwy do przeprowadzenia zamierzonego badania.

W ramach obecnej analizy zastosowana zostanie nastepujaca struktura,

w ktérej po Wprowadzeniu zostana przedstawione:

przyjeta na potrzeby tej analizy terminologia,

og6lny model unijnego systemu pomocy panstwa,

okreslenie wartosci, jakich ochronie stuzg podejmowane przez UE
dziatania w reakecji na kryzysy gospodarcze,

5 Abel Mateus, , The current financial crisis and state aid in the EU” European
Competition Journal, nr1(2009): 1-18; Rez4¢, Rez4¢, Nekovat, State aid following natu-
ral disasters, 411-420; Phedon Nicolaides, ,, Application of Article 107(2) (b) TFEU to
Covid-19 Measures: State Aid to Make Good the Damage Caused by an Exceptional
Occurrence” Journal of European Competition Law & Practice, nr 5-6 (2020): 238-243;
Jakub Kociubinski, , The Three Poisons of Post-Covid State Aid Control: Emerging
Trends in Interpretation and Legislative Approach to Member States’ Aid Measures”
European State Aid Law Quarterly, nr 1 (2023): 4-16; Penelope Giosa, ,,Assessing the
Use of the State Aid Covid Temporary Framework with Regard to the Healthcare
and Media Sector” Journal of European Competition Law & Practice, nr 5 (2023): 274-
289; Makri Evi, Eugenia Giannini, ,, The Development of the European Union State
Aid Rules in the Energy Sector, Technical Annals” International Scientific Journal in
Advances in Engineering, nr 2 (2023).
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4. materialnoprawne warunki udzielania pomocy parnstwa w reakcji
na kryzysy gospodarcze,

5. proceduralne warunki udzielania pomocy panstwa w reakcji na
kryzysy gospodarcze,

6. dziatania podejmowane przez UE w reakcji na poszczegélne kryzysy
gospodarcze,

7. zakonczenie, obejmujace wnioski z przeprowadzonej analizy.

2 Przyjeta na potrzeby podjetej analizy terminologia

Aby méc w pelni zrealizowaé wszystkie cele zamierzonej analizy, przed
jej przeprowadzeniem konieczne jest wyjadnienie przyjetej na jej potrzeby
terminologii. W tym wzgledzie, podstawowymi pojeciami jakie nalezy
wyjasni¢ sa pojecia ,pomoc panstwa’ i ,kryzys”, ktére w obecnym opra-
cowaniu oznaczaja:

Pomoc panistwa to wszelka korzy$é gospodarcza udzielana przedsie-
biorstwom przez panstwo lub z zasobéw panstwowych na warunkach
korzystniejszych od warunkéw rynkowych, ktéra zaktéca lub grozi zakis-
ceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom lub
produkcji niektérych towardw. Jest to definicja legalna, zawarta w art. 107
ust. 1 TFUE, ale konieczne jest w tym miejscu dokonanie zastrzezenia, ze tak
rozumiana pomoc paniistwa nie musi niekorzystnie wptywa¢ na wymiane
handlowa miedzy panistwami cztonkowskimi, a jezeli juz taki niekorzystny
wplyw wywiera, to korzystne skutki udzielenia tej pomocy przewazaja
nad jej niekorzystnymi skutkami'®.. Tak rozumiana pomoc paristwa jest
pomoca w rozumieniu catego art. 107 TFUE, bez jej zawezenia wylacznie do
ust. 1tego artykutu. Dokonanie tego zastrzezenia jest konieczne, poniewaz
bez niego bytaby to pomoc w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, ktéra jest
niezgodna z rynkiem wewnetrznym i ktéra nie moze zostaé udzielona.

6 Michael Blauberger, From Negative to Positive Integration. European State Aid
Control through Soft and Hard Law. Paper presented at the EUSA Eleventh Biennial
International Conference, Los Angeles, 23-25 kwietnia 2009.
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Przyjeta na potrzeby obecnego opracowania definicja pomocy panistwa
zostala uszczegétowiona w orzecznictwie TSUE".,

,Kryzys” to okredlenie to pochodzi z jezyka greckiego (stgr. upiois - kri-
sis)® i oznacza w sensie ogélnym wybér, decydowanie, zmaganie sie, walke,
w ktérej konieczne jest dzialanie pod presja czasu, punkt zwrotny, jako-
$ciowa zmiane uktadu lub w uktadziel®. Kryzys (crisis w jezyku angielskim)
poszerza znaczenie o takie cechy, jak urazowos¢ i subiektywne konsekwen-
cje urazu w postaci przezyé negatywnych!"®.. Pojecie to wigkszej precyzji
nabiera dopiero przez podanie jakiej sfery dotyczy, np. kryzys wartosci,
kryzys polityczny, kryzys finansowy, kryzys gospodarczy''l. Na potrzeby
obecnej analizy stosowane jest pojecie , kryzys gospodarczy”, ktére w obec-
nym opracowaniu odnosi si¢ do takiego rozumienia pojecia kryzys, ktére
dotyczy dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorstwa.

Przyjete na potrzeby obecnej analizy zastrzezenie, ze pojecie to musi
odnosi¢ sie do sfery gospodarczej przedsiebiorstwa wynika nie tylko
z tytutlu obecnego opracowania. Wynika ono réwniez z okolicznosci, ze
udzielona przez panstwo lub z zasobéw panstwowych korzys$¢, aby mogta
by¢ uznana za pomoc panistwa w rozumieniu art. 107 TFUE, musi mieé
charakter gospodarczy i musi zosta¢ udzielona przedsigbiorstwu. Korzy$¢
ekonomiczna, ktéra nie ma charakteru gospodarczego i zostaje udzielona
osobie innej niz przedsiebiorstwo, np. przyznawane rodzicom §wiadczenie
800+ lub uczniom niepelnosprawnym na zakup podrecznikéw!**), nie
jest pomoca panstwa w rozumieniu art. 107 TFUE. Nie jest ona pomoca

7 Wyrok z dnia 17 marca 1993 r., Sloman Neptun, C-72/911 C-73/91, EU:C:1993:97,
pkt 18; wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., Association Vent De Colére! i in., C-262/12,
EU:C:2013:851, pkt 15; wyrok z dnia z dnia 13 wrzeénia 2017 r., ENEA, C-329/15,
EU:C:2017:671, pkt17.

8 Rudiger Graf, Jarausch Konrad H., ,'Kryzys’ we wspdlczesnej historii i histo-
riografii” Civitas. Studia z filozofii i polityki, nr 22 (2018): 17-49.

9 Wiestaw Otwinowski, ,Kryzys i sytuacja kryzysowa” Przeglgd Naukowo-Me-
todyczny. Edukacja dla Bezpieczeristwa, nr 2 (2010): 83-89.

10 Oxford Learner’s Dictionary. https://www.oxfordlearnersdictionaries.com/
definition/american_english/crisis.

11 Stanistaw Lipski, Ryszard Leszczynski, ,Kryzys - zagrozeniem bezpieczen-
stwa paristwa i spoteczeristwa” Bezpieczefistwo. Teoria i Praktyka, nr1-2 (2010): 9.

12 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panistwa w wychowywaniu dzieci,
Dz.U. z 2016 1., poz. 195.

13 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 maja 2023 r. w sprawie szcze-
gbétowych warunkéw udzielania pomocy uczniom niepetnosprawnym w formie
dofinansowania zakupu podrecznikéw, materiatéw edukacyjnych i materiatéw
¢wiczeniowych w latach 2023-2025, Dz. U. z 2023 1., poz. 1046.
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panistwa w rozumieniu tego przepisu nawet przy dokonaniu zastrzezenia
zawartego w obecnej analizie, zgodnie z ktérym korzy$¢ taka nie musi nie-
korzystnie wptywaé na wymiane handlowa miedzy paristwami cztonkow-
skimi, a jezeli juz taki niekorzystny wplyw wywiera, to korzystne skutki
udzielenia tej pomocy przewazaja nad jej niekorzystnymi skutkami™*!.

Nie sa to jednak wszystkie pojecia, jakie nalezy zdefiniowa¢ w obecnym
opracowaniu. Konieczne jest zdefiniowanie ponadto poje¢: , kleska zywio-
towa” i ,zdarzenie nadzwyczajne”.

~Kleska zywiotowa” to katastrofa naturalna, zdarzenie wywotane sitami
natury, powodujace zniszczenia na jakims$ obszarze i zagrozenie zycia
i zdrowia ludzi, np. powédz, huragan, trzesienie ziemi, wybuch wulkanu,
lawiny blota. Cztowiek moze w posredni sposéb przyczynié sie do jej
powstania, np. zmieniajac uktad stosunkéw wodnych na danym obszarze
przez wyciecie lasu moze wywotaé obsuwanie sie terenu i lawine btota®.
Okolicznosé, ze okreslone zdarzenie np. powddz, pozar, trzesienie ziemi czy
wybuch wulkanu, ma charakter powtarzalny lub dajacy sie zlokalizowaé
z wyprzedzeniem, np. wybuch wulkanu, nie oznacza, ze przestaje by¢ ono
nieprzewidywalne, poniewaz nie wiadomo, kiedy doktadnie ono nastapi,
ani w jakim natezeniu'®..

»Zdarzenie nadzwyczajne” to wszelkie nieprzewidziane sytuacje, ktére
moga zagrazaé zdrowiu, bezpieczenstwu lub zyciu czlowieka, w tym
wypadki, sytuacje kryzysowe, naturalne katastrofy, zachowania agre-
sywne, zaginiecia itp. Zdarzenia nadzwyczajne obejmuja wojny, niepokoje
wewnetrzne i strajki oraz, z pewnymi zastrzezeniami i w zaleznosci od ich
skali, powazne awarie jadrowe lub przemystowe oraz pozary skutkujace
powaznymi stratami. Komisja dokonuje kwalifikacji zdarzenia jako nad-
zwyczajnego indywidualnie dla kazdego przypadku, z uwzglednieniem
jej weczeéniejszej praktyki decyzyjnej w danej dziedzinie. W tym zakresie
muszg by¢ spelnione 1acznie nastepujace wskazniki dotyczace danego
zdarzenia:

14 Michael Blauberger, From Negative.

15 Grazyna kabno, Ekologia. Stownik encyklopedyczny. Wroctaw: Wydawnictwo
Europa, 2006; Barttomiej Kurcz, ,Komentarz do art. 107, [w:] Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej. Komentarz, t.II, Art. 90-222, red. Krystyna Kowalik-Baniczyk,
Monika Szwarc-Kuczer (Warszawa: Wolters Kluwer, 2012).

16 Decision SA.32163 - 2010/N of 1.08.2011 - State Aid. Slovenia - Rectification
of consequences of the damage caused to air carriers and airports by earthquake
activity in Iceland and the resulting volcano ash in April 2010, pt. 31.
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a. nieprzewidywalne lub trudne do przewidzenia”,

b. duza skala/znaczace reperkusje gospodarcze®
c. nadzwyczajny charakter™.,

,oraz

3 | Ogélny model unijnego systemu pomocy panstwa

Podstawowym zalozeniem, na ktérym oparty jest ogélny model unijnego
systemu pomocy panistwa, jest przekonanie, ze dziatalno$¢ gospodarcza
powinna byé prowadzona bez ingerencji wiadz publicznych i wylacznie
w oparciu o mechanizmy rynkowe. Zalozenie to wynika z przekonania,
ze kazda pomoc panstwa zakléca warunki konkurencji oraz mozliwosé
swobodnego prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej”. Z tego powodu
udzielanie pomocy panstwa jest co do zasady zakazane na podstawie art. 107
ust.1 TFUE, ktéry stanowi przejaw zasady niezgodnosci pomocy parnistwa
z rynkiem wewnetrznym!*” i ustanawia generalny zakaz jej udzielania'®*!.
Poglad o ustanowieniu w art. 107 ust. 1 TFUE generalnego zakazu udzielania
pomocy ma jednak przeciwnikéw, ktérzy wskazuja, iz w rzeczywistosci
nie jest to zakaz podobny do tego okres§lonego w art. 101 TFUE, lecz jedynie

17 Decision SA.32163 - 2010/N of 1.08.2011 - State Aid. Slovenia - Rectification
of consequences of the damage caused to air carriers and airports by earthquake
activity in Iceland and the resulting volcano ash in April 2010, pt. 31.

18 Aby ustali¢ czy dane zdarzenie miato znaczace reperkusje gospodarcze
Komisja bierze pod uwage na przyktad: szkodliwe skutki, ktérym nie mozna zapo-
biec (zob. decyzja Komisji z dnia 4 pazdziernika 2000 r. w sprawie NN 62/2000,
Tymczasowy program pomocy dla przedsiebiorstw dotknietych ztymi warunkami
pogodowymi i wyciekiem ropy naftowej - Francja), liczbe ofiar $miertelnych
lub rannych (zob. decyzja Komisji z dnia 11 kwietnia 2012 r. w sprawie SA.33487,
Aides agricoles et a la péche pour compenser le dommage lié a des circonstances
exceptionnelles, Wegry, pkt 35) lub powaznej kleski ekologicznej i gospodarczej
(zob. ww. decyzja Komisji z dnia 11 kwietnia 2012 r. w sprawie SA.33487, pkt 36).

19 Zob. ww. decyzja Komisji z dnia 11 kwietnia 2012 r. w sprawie SA.33487, pkt 4.

20 Martin Heidenhain, ,General principles”, [w:] European State Aid Law, red.
Martin Heidenhain (Miinchen: C.H. Beck, 2010), 1.

21 Wyrok z dnia 29 kwietnia 2004 r., Niemcy przeciwko Komisji (SMI), C-277/00,
EU:C:2004:238, pkt 22-24; wyrok z dnia 19 pazdziernika 2005 r., Freistaat Thiiringen,
T-318/00, EU:T:2005:363, pkt 176.

22 Michael Schiitte, , The notion of State Aid”, [w:] The EC State Aid Regime.
Distortive Effects of State Aid on Competition and Trade, red. Michael Sinchez Rydelski
(London: Cameron, 2008), 23.
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zakaz udzielania pomocy bez jej notyfikowania Komisji™*!. Niezaleznie od
tego, czy powyzszy zakaz ma charakter generalny czy nie, nie ma on jednak
charakteru bezwzglednego i przewiduje liczne odstepstwa, przy czym
odstepstwa od tego zakazu, mimo ze liczne'®*, wciaz pozostaja wyjatkami.

Ustanowienie takich wyjatkéw wcale nie oznacza, ze okreslona pomoc
panstwa nie wywiera niekorzystnego wptywu na konkurencje, a jedynie,
ze pozytywne skutki udzielenia takiej pomocy przewazaja nad jej negatyw-
nymi skutkami i istniejg powazne wyjatkowe okolicznosci, z uwagi na ktére
nalezy™®*! lub mozna odstapi¢ od zakazu jej udzielenia z uwagi na wyjat-
kowe okolicznoéci®®, jak np. potrzeba usuwania szkéd spowodowanych
kleskami zywiotowymi™®”. Wyjatki te z jednej strony wynikaja bezpo-
$rednio z art. 107 ust. 2 TFUE, a z drugiej - wymagaja zatwierdzenia przez
Komisje na mocy art. 107 ust. 3 TFUE.

Aby panstwo moglo udzieli¢ przedsiebiorstwu pomocy panistwa, musi
uprzednio uzyskaé zgode Komisji, po weze$niejszym notyfikowaniu Komi-
sji w trybie art. 108 ust. 3 TFUE swojego zamiaru jej udzielenia. Uzyskanie
takiej zgody nie jest jednak wymagane w przypadkach, gdy przedmiotowa
pomoc ma charakter pomocy de minimis'®! lub jest udzielana na podstawie
wylaczent blokowych®®). Pomoc udzielona bez uzyskania zgody Komi-
sji, jezeli uzyskanie takiej zgody byto wymagane, jest pomoca niezgodna
z prawem (proceduralna niezgodno$é¢ z prawem UE - MR), a przed wej-
$ciem w zycie rozporzadzenia 2015/1589"°! byta okreslana jako ,,pomoc

23 Agata Jurkowska-Gomutka, Tadeusz Skoczny, Wspélne requty konkurencji Unii
Europejskiej (Warszawa: Instytut Wydawniczy EuroPrawo, 2010), xxiv-251.

24 Piotr Marquardt, Pomoc publiczna dla matych i srednich przedsiebiorcéw (War-
szawa: Lexis Nexis, 2007), 98.

25 Igor Postula, Aleksander Werner, Pomoc publiczna (Warszawa: Lexis Nexis,
2006), 115.

26 Michael Blauberger, From Negative.

27 Andrzej Kaznowski, ,Pomoc publiczna. Aspekty podatkowe”, [w:] Prawo
podatkowe przedsigbiorcéw, red. Hanna Litwiriczuk (Warszawa: Wolters Kluwer,
2013), 820.

28 Zob. np. Rozporzadzenie Komisji (UE) 2023/2831 z dnia 13 grudnia 2023 r.
w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
do pomocy de minimis, Dz.U. UE L 2023/2831, 15.12.2023.

29 Zob. np. Rozporzadzenie Komisji (UE) NR 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 .
uznajace niektdére rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zasto-
sowaniu art. 107 i 108 Traktatu, Dz.U. L 187 z 26.6.2014, s. 1, z pézn. zm.

30 Rozporzadzenie Rady (UE) 2015/1589 z dnia 13 lipca 2015 r. ustanawiajace
szczegblowe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, Dz. U. UE L 248 z 24.9.2015 1., s. 9, z pdZn. zm.
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bezprawna”. Jezeli dodatkowo Komisja stwierdzi, ze pomoc taka jest nie-
zgodna z rynkiem wewnetrznym (materialnoprawna niezgodno$é z pra-
wem UE - MR), wéwczas pomoc taka co do zasady podlega odzyskaniu
przez panstwo cztonkowskie. Obowigzek ten nie ma zastosowania w przy-
padku, gdy Komisja stwierdzi, ze wydanie nakazu odzyskania pomocy
bytoby sprzeczne z ogélng zasada prawa Unii®!. Komisji przystuguja
tez uprawnienia nadzorcze w stosunku do kazdego rodzaju udzielonej
pomocy, w ramach ktérych Komisja kontroluje m.in., czy pomoc jest lub
zostata wykorzystywana/wykorzystana zgodnie z jej przeznaczeniem!*?!.
Tylko Komisja moze dokonaé oceny zgodnosci pomocy panstwa z rynkiem
wewnetrznym!*®l,

4 | Okreslenie wartosci, jakich ochronie
stuzq podejmowane przez UE dziatania
w reakcji na kryzysy gospodarcze

Warto$cig, ochronie ktérej stuzy unijny system pomocy panstwa, jest
ochrona wolnej/réwnej konkurencji na rynku wewnetrznym. Aby to osia-
gna¢, unijny model systemu pomocy pafistwa oparty zostal na generalnym
zakazie jej udzielania, przy uwzglednieniu dopuszczalnych wyjatkéw od
tego zakazu. Jest to ten sam cel, ktéry przyswieca Komisji, gdy nakazuje
ona panstwu odzyskanie niezgodnej z prawem oraz z rynkiem wewnetrz-
nym pomocy panstwa. Realizacja tego celu w obu tych przypadkach, to
jest w sytuacji gdy warunki konkurencji zostaly zaklécone przez nie-
zgodne z prawem udzielenie pomocy panstwa, ktéra jednoczesnie jest
niezgodna z rynkiem wewnetrznym, oraz w przypadku, gdy zadna pomoc

31 Art. 16 ust. 1rozporzadzenia Rady (UE) 2015/1589 z dnia 13 lipca 2015 r. usta-
nawiajace szczegélowe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, Dz. U. UE L 248 z 24.9.2015 1., S. 9, z péZn. zm.

32 Commission Investigates Italian Tax Reliefs for Areas Affected by Natural
Disasters. https://www.charteredaccountants.ie/taxsourcetotal/taxpoint/
newdev/2012/11/international/2012-11-international-9.html.

33 Katerina Marmagioli, ,State Aid in the New Member States”, [w:] The EC
State Aid Regime. Distortive Effects of State Aid on Competition and Trade, red. Michael
Sénchez Rydelski (London: Cameron, 2008), 80s.
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nie zostata udzielona, ale warunki konkurencji na rynku wewnetrznym
zostaly zaklécone zdarzeniami o charakterze kryzysowym, nastepuje
jednak w inny sposéb.

W przypadku gdy Komisja stwierdzi, ze paniistwo niezgodnie z prawem
udzielito pomocy, ktéra jednoczesnie jest niezgodna z rynkiem wewnetrz-
nym, Komisja stwierdza, ze doszlo do zaklécenia réwnych warunkéw
konkurencji na tym rynku. W takim przypadku Komisja co do zasady (o ile
nie byloby to sprzeczne z ogélng zasada prawa Unii)**, musi zobowigzaé
panstwo do pozbawienia beneficjenta pomocy udzielonej mu niezgodnie
z prawem korzy$ci®*l. Aby to osiagnaé Komisja wydaje decyzje negatywna,
a celem takiej decyzji jest przywrdcenie sytuacji istniejacej na rynku, zanim
pomoc zostata udzielona®®. Cigzacy na paristwie obowiazek pozbawienia
beneficjentéw uzyskanej korzysci nie jest jednak celem samym w sobie.
Jest on jedynie §rodkiem zmierzajacym do przywrécenia réwnowagi na
rynku®”). Komisja zmierza w ten sposéb do wyréwnania zaktéconych
warunkéw konkurencji, co zamierza osiggnaé przez pozbawienie bene-
ficjenta udzielonej mu niezgodnie z prawem przewagi konkurencyjnej.
Dziatanie Komisji ma charakter negatywny.

Z drugiej strony, w przypadku gdy pomoc nie zostata udzielona, ale
mimo tego doszto do zaklécenia réwnych warunkéw konkurencji w wyniku
nadzwyczajnych zdarzen o charakterze kryzysowym, Komisja tez moze
stwierdzié, ze konieczne jest ich przywrécenie. Nastepuje to jednak przy
wykorzystaniu innych §rodkéw niz w przypadku niezgodnego z prawem
udzielenia niezgodnej z rynkiem wewnetrznym pomocy panstwa. Komisja
nie nakazuje paiistwu pozbawienia beneficjenta udzielonej mu niezgodnie
z prawem korzysci. Moze natomiast podjaé srodki upowazniajace pafistwo/
ulatwiajace paniistwu udzielenie pomocy panstwa przedsiebiorstwom, kté-
rych sytuacja ulegla pogorszeniu w wyniku nadzwyczajnych zdarzen o cha-
rakterze kryzysowym. Przywrdcenie réwnych warunkéw konkurencji na

34 Zob. przypis nr 31.

35 Anna Jurkiewicz, ,Pomoc paristwa’, [w] Unia Europejska. Prawo instytucjo-
nalne i gospodarcze. Cze$¢ II. Prawo gospodarcze, red. Beata Wawrzynczak-Jedryka
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2007), 1176.

36 Pkt 10 preambuly rozporzadzenia Komisji (WE) NR 794/2004 z dnia 21 kwiet-
nia 2004 r. w sprawie wykonania rozporzadzenia Rady (UE) 2015/1589 ustanawia-
jacego szczegbtowe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, Dz.U. L 140 z 30.4.2004, s. 1, z pdZn. zm.

37 Marek Rzotkiewicz, Wykonywanie przez Polske decyzji Komisji Europejskiej
nakazujgcych odzyskanie pomocy paristwa w $wietle prawa UE (Warszawa: UOKiK,
2016), 71.
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rynku wewnetrznym nie nastepuje w takim przypadku przez zubozenie
beneficjenta, ale przez jego/ich wzbogacenie. Nie ma charakteru negatyw-
nego, ale pozytywny. Niezaleznie jednak od tych réznic wartoscia, ochronie
ktérej stuza dzialania Komisji sa réwne warunki konkurencji na rynku
wewnetrznym, ktére Komisja zamierza przywrdcié.

Wyzej wskazana warto$¢, polegajaca na dazeniu do utrzymania/przy-
wrdcenia réwnych warunkéw konkurencji na rynku wewnetrznym, do
ktérej realizacji zmierza Komisja, niekoniecznie jednak odpowiada celom,
do realizacji ktérych zmierzajg panistwa cztonkowskie chcace udzielié
pomocy w reakcji na dotykajace je kryzysy gospodarcze. Pafistwa bowiem,
w mniejszym stopniu niz Komisja, sg zainteresowane utrzymaniem réw-
nych warunkéw konkurencji, preferujac w to miejsce dzialania, ktére
zapewnilyby ich gospodarkom uzyskanie przewagi konkurencyjnej,
a przynajmniej takie, ktére zapobieglyby sytuacji, w ktérej przynalezne
im przedsiebiorstwa znalazlyby sie w gorszej sytuacji konkurencyjnej.
Dzialania podejmowane przez panistwa, w reakcji na dotykajace je kryzysy
gospodarcze, sa ponadto motywowane celami politycznymi i spotecznymi,
ktére jakkolwiek z perspektywy potrzeby utrzymania réwnych warunkéw
konkurencji wydaja sie mniej istotne, sa brane przez Komisje pod uwage
przy podejmowaniu przez nig dzialan w reakeji na te kryzysy.

Na podstawie analizy dotychczas podejmowanych przez Komisje dzia-
tan**! wydaje sie uzasadnione przekonanie, ze wykorzystujac pomoc
panstwa jako narzedzie reakcji na kryzysy gospodarcze Komisja nie

38  Komunikat Komisji — Zastosowanie zasad pomocy panistwa do §rodkéw pod-
jetych w odniesieniu do instytucji finansowych w kontekscie obecnego, globalnego
kryzysu finansowego, Dz. UE. C 270 z 25.10.2008, s. 8-14, zwany dalej . komunikatem
72008 r. w sprawie pomocy panistwa dla przedsiebiorstw finansowych”; Komunikat
Komisji — Tymczasowe wspdlnotowe ramy prawne w zakresie pomocy panistwa
ulatwiajgce dostep do finansowania w dobie kryzysu finansowego i gospodarczego,
Dz. UE. C 83 z 7.4.20009, s. 1-15, zwany dalej ,komunikatem z 2009 r. w sprawie
pomocy panistwa dla przedsiebiorstw niefinansowych”; Komunikat Komisji —
Tymczasowe ramy $rodkéw pomocy panistwa w celu wsparcia gospodarki w kon-
tekscie trwajacej epidemii COVID-19, Dz. UE. C 91l z 20.3.2020, s. 1-9, z p4Zn. zm.,
zwany dalej ,Tymczasowe ramy covidowe”; Komunikat Komisji - Tymczasowe kry-
zysowe ramy $rodkéw pomocy pafistwa w celu wsparcia gospodarki po agresji Rosji
wobec Ukrainy, Dz. UE.C. 426/01 z 9.11.2022, zwany dalej ,Tymczasowe ramy kryzy-
sowe”, ktéry zostat zastgpiony Komunikatem Komisji — Tymczasowe kryzysowe
iprzej$ciowe ramy $rodkéw pomocy paristwa w celu wsparcia gospodarki po agresji
Rosji wobec Ukrainy, Dz. UE. C 101 z 17.3.2023, s. 3-46, zwany dalej ,Tymczasowe
ramy kryzysowe i przejsciowe”; decyzja Komisji z dnia 16.12.2021 C(2021) 9748 wer-
sja ostateczna, w sprawie pomocy paristwa SA.63700 (2021/N) - Polska COVID-19.
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kieruje si¢ wylacznie dazeniem do utrzymania/przywrécenia réwnych
warunkéw konkurencji na rynku wewnetrznym. Jak wynika z art. 26
TFUE, rynek wewnetrzny obejmuje obszar bez granic wewnetrznych, na
ktérym jest zapewniony swobodny przeptyw towardéw, oséb, ustug i kapi-
tatu zgodnie z postanowieniami Traktatéw. Jak wskazuje Miasik, przez
pojecie ,obszar” nalezy rozumie¢ terytorium panstw cztonkowskich, zas
granice wewnetrzne odnosza sie do dotychczasowych granic wewnatrz
tego obszaru®!. Zgodnie z dotgczonym do Traktatéw protokotem nr 271",
rynek wewnetrzny obejmuje system zapewniajacy niezaktécong kon-
kurencje. Z kolei Parlament Europejski okre$la rynek wewnetrzny jako
przestrzen dobrobytu i wolnoéci, umozliwiajaca dostep do towardéw, ustug,
zatrudnienia, mozliwoéci biznesowych i kultury™".

Z powyzszych dokumentéw zasadniczo wynika, ze rynek wewnetrzny
jest to obszar terytorium panstw cztonkowskich, na ktérym funkcjonuja
unijne swobody rynku wewnetrznego i na ktérym zapewniona zostala
niezaklécona konkurencja. Tak rozumiany rynek wewnetrzny nie obej-
muje terytorium panstw trzecich. Nawet zatem uwzgledniajac paiistwa
nalezace do EOG, widoczne jest, ze rynek wewnetrzny UE nie obejmuje
rynkéw takich panistw jak Chiny, USA, Kanada, czy Japonia, na ktérych
te unijne swobody rynkowe nie obowiazuja, ale na ktérych przedsiebior-
stwa unijne konkuruja; takze miedzy soba. Wptyw na wymiane handlowsg
i jej zaklécenie w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE moze jednak wysta-
pi¢ nawet w przypadku, gdy beneficjent eksportuje calos¢ lub wiekszosé
swojej produkcji poza UE, bowiem, jak wskazat TSUE, eksport czesci czy
nawet cato$ci swojej produkcji do panistw niecztonkowskich jest tylko
jednym z czynnikéw, jakie nalezy uwzgledni¢*?l. Poglad ten nie jest jednak
powszechnie akceptowany, gdyz jak wskazuje Kurcz, w $lad za Nicolai-
desem'*?], pomoc nie ma wptywu na wymiane handlows, jezeli dotyczy

39 Dawid Migsik, ,Komentarz do art. 26”, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Komentare, t. I, Art. 1-89, red. Dawid Migsik, Nina Péttorak, Andrzej
Wrébel (Warszawa: Wolters Kluwer, 2012).

40 Protokét Nr 27 w sprawie rynku wewnetrznego i konkurencji, Dz.U. UE C
z dnia 26.10.2012. 1.

41 https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/33/rynek-wewnetrz-
ny-zasady-ogolne.

42 Wyrok z dnia 21 marca 1990 r., Belgia przeciwko Komisji (,Tubemeuse”),
C-142/87, EU:C:1990:125, pkt 35; wyrok z dnia 30 kwietnia 2009 r., Komisja prze-
ciwko Republice Wioskiej i Wam SpA, C-494/06 P, EU:C:2009:272, pkt 62.

43 Phedon Nicolaides, Mihalis Kekelekis, Maria Buyskes, State Aid Policy in the
European Community (Alphen aan den Rijn: Kluwer Law International, 2005), 27.
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wylacznie rynkéw pozaunijnych*l. Z kolei §rodek przyznany przez pati-
stwo zakldca lub grozi zakldceniem konkurenciji, jezeli moze on powodowa¢
poprawe pozycji konkurencyjnej beneficjenta w poréwnaniu z pozycja
innych przedsiebiorstw, z ktérymi beneficjent konkuruje!**! (bez wzgledu
na miejsce konkurowania).

Przy dokonywaniu oceny, czy doszto do zaktécenia konkurencji, wzgled-
nie zagrozenia jej zakléceniem, TSUE uwzglednia zatem nie tylko rynek
wewnetrzny w rozumieniu art. 26 TFUE. Decydujace w tym wzgledzie
znaczenie ma okoliczno$¢ samego prowadzenia dziatalnosci konkurencyj-
nej przez przedsiebiorstwa unijne, a nie miejsce jej prowadzenia. Moze to
zatem mie¢ miejsce takze na rynkach pozaunijnych. Moze tez mie¢ miejsce
na rynku unijnym, ale w stosunku do przedsiebiorstw spoza UE, np. z Chin
lub USA. W tym wzgledzie wydaje sie, ze celem, jaki przy$wieca Komisji
w podejmowanych przez nia dzialaniach w reakcji na kryzysy gospodar-
cze, jest nie tylko wyréwnywanie warunkéw konkurencji miedzy przed-
siebiorstwami z UE, ktére co do zasady powinny by¢ dotkniete skutkami
kryzyséw gospodarczych w poréwnywalnym stopniu. Jest nim réwniez
wyréwnanie warunkéw konkurencji miedzy przedsiebiorstwami z UE,
a przedsiebiorstwami spoza UE, ktére nie sa ograniczone w korzystaniu
ze Srodkéw pomocy paristwa w stopniu poréwnywalnym z przedsiebior-
stwami unijnymi'*®,

Obrazuje to sytuacja przedsiebiorstw z USA, gdzie w 2022 r. zostala przy-
jeta ustawa, the Inflation Reduction Act, na mocy ktdrej ustanowiony zostat
pakiet wsparcia publicznego inwestycji w zakresie krajowej produkc;ji
energii, ktéry wykazuje cechy zaktécajace miedzynarodowa konkuren-
cje'”). W tym sensie reakcja UE na kryzysy gospodarcze przy wykorzy-
staniu narzedzi pomocy panistwa moze mie¢ charakter protekcjonistyczny,
chronigcy przedsiebiorstwa unijne prze zewnetrzng konkurencja panstw
trzecich. Jak wskazuje Kurcz w komentarzu do Art. 107 TFUE, ,, pomoc
panistwa postrzegana jest jako Srodek chroniacy gospodarke krajowa przed
konkurencja z zewnatrz. W tym sensie jest ona substytutem cet lub optat

44 Kurcz, ,Komentarz do art. 107”.

45 Wyrok z dnia 17 wrzeénia 1980 r., Philip Morris, 730/79, EU:C:1980:209, pkt
11; wyrok z dnia 15 czerwca 2000 r., Alzetta, T-298/97, T-312/97, T-313/97, T-315/97,
T-600/97 do T-607/97, T-1/98, T-3/98 do T-6/98 i T-23/98, EU:T:2000:151, pkt 80.

46 State aid in times of crisis. Swift reaction but shortcomings in the Commission’s
monitoring and inconsistencies in the framework to support the EU’s industrial policy
objectives, Special Report of European Court of Auditors, 2024/21, p. 14

47 https://www.energy.gov/lpo/inflation-reduction-act-2022.
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o podobnym skutku”**l. W obliczu globalnego kryzysu gospodarczego

izwigzanego z nim wzrostu ryzyka wzmocnienia presji konkurencyjnej ze

strony duzych przedsiebiorstw pozaunijnych, np. z USA, Chin czy Japonii,
Komisja moze by¢ bardziej sktonna zatwierdzi¢ srodki pomocy, przy wyko-
rzystaniu ktérych przedsiebiorstwa unijne beda mogty sie bronié¢ przed

zewnetrzng konkurencja. Zwtaszcza w swietle okolicznosci, ze na rynkach

tych panstw nie obowigzuja poréwnywalne §rodki prawne ograniczajace

mozliwoé¢é udzielania pomocy paristwal*l,

5 | Materialnoprawne warunki udzielania pomocy
panstwa w reakcji na kryzysy gospodarcze

Traktatowa podstawe prawna udzielania pomocy panistwa w reakcji na
kryzysy gospodarcze stanowig art. 107 ust. 2 litb) i art.107 ust. 3 lit. b) TFUE.

Jak wynika z art. 107 ust. 2 lit. b) TFUE, zgodna z rynkiem wewnetrznym
jest pomoc majaca na celu naprawienie szkéd spowodowanych kleskami
zywiotowymi lub innymi zdarzeniami nadzwyczajnymi. Warunkiem zasto-
sowania art. 107 ust. 2 lit. b) TFUE jest przede wszystkim, aby udzielona
korzys¢ spetniata wszystkie warunki niezbedne do jej uznania za pomoc
panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, a szkoda byta spowodowana
przez zdarzenie, ktdre byto kleska zywiotowa lub zdarzeniem nadzwyczaj-
nym. Jakkolwiek tak rozumiana pomoc panstwa zaktéca, lub przynajmniej
grozi zakléceniem konkurencji, a takze wplywa lub moze wptywaé na
wymiane handlowg miedzy pafistwami cztonkowskimi, powstate w wyniku
jej udzielenia zakl4cenie powinno byé mniejsze, niz jej pozytywne skutki®.
Ponadto, zastosowanie tego wyjatku wymaga spetnienia dwéch przesta-
nek, a mianowicie istnienia bezpo$redniego zwigzku przyczynowego mie-
dzy powstala szkoda a kleska zywiotowa/zdarzeniem nadzwyczajnym!®"

48 Wyrok z dnia 9 czerwca 2021 r. Ryanair DAC/Komisja (Condor), T-665/20,
EU:T:2021:344, pkt 60-61.

49 Zob. przypis nr 47.

50 Blauberger, From Negative.

51 Jadwiga Urban-Kozlowska, ,Dopuszczalne formy pomocy panistwa na rzecz
linii lotniczych w dobie pandemii COVID-19 (Czeé¢ I)” Kwartalnik Monopolowy
i Regulacyjny, nr 4 (2023): 46-61.
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oraz istnienia mozliwie najdoktadniejszej oceny szkdd poniesionych przez
danych przedsiebiorcéw!®?.

Art. 107 ust. 2 lit. b) TFUE, jako wyjatek od ogélnej zasady zakazu udzie-
lania pomocy panstwa, musi by¢ interpretowany wasko, co z kolei oznacza,
ze tylko straty gospodarcze bezposrednio spowodowane kleska zywiotowa
lub zdarzeniami nadzwyczajnymi kwalifikujg sie do udzielenia pomocy
panstwa z uwagi na te okoliczno$ci. Szkoda musi by¢ bezposrednia kon-
sekwencja kleski zywiotowej lub zdarzenia nadzwyczajnego i nie moze
zaleze¢ od innych przyczyn. W rezultacie kazda pomoc przyznana na
podstawie tego artykulu musi odnosié si¢ bezposrednio do poniesionej
szkody, wymagajac jak najdokladniejszej oceny tej szkody. W zwigzku
z tym, kazda pomoc przyznana na podstawie 107 ust. 2 lit. b) TFUE moze
jedynie zrekompensowaé szkody spowodowane kleska zywiotowsg lub
zdarzeniem nadzwyczajnym i nic wiecej.

Obrazuje to sprawa Condor, ktéra dotyczyla przyznania przez Niemcy
pomocy panfistwa na rzecz tej linii lotniczej. Przedsiebiorstwo to zbankru-
towato pod koniec 2019 r., a nastepnie otrzymato pomoc w formie pozyczki
ratunkowej. Po wybuchu pandemii Covid-19 w kwietniu 2020 r., Niemcy
przyznaly Condor kolejng pomoc, tym razem w celu zrekompensowania
szkéd spowodowanych odwotaniem lotéw w wyniku ograniczen w podré-
zowaniu i $rodkéw blokujacych w ramach zwalczania skutkéw Covid-19.
Pomoc ta zostala zatwierdzona przez Komisje'®* na podstawie art. 107
ust. 2 lit. b). Pomoc przyznana Condor w 2020 r. mogta zrekompensowaé
jednak tylko szkode spowodowang odwotaniem lotéw w wyniku ograniczen
w podrézowaniu i §rodkéw blokujacych w ramach zwalczania skutkéw
Covid-19, a nie jakiekolwiek inne szkody ogélnie zwigzane z pandemia lub
upadloscia przedsiebiorstwa. Tymczasem, jak stwierdzit Sad rozpoznajac
skarge na decyzje Komisji, instytucja ta nie wyjasnita w zaskarzonej decyzji
sposobu, w jaki oszacowata dodatkowe koszty spowodowane przedtuze-
niem postepowania upadlosciowego, a takze jakiego rodzaju byly to koszty.
Nie udzielita tez odpowiedzi na pytanie, czy wszystkie z nich, czy tez tylko

52 Wyrok z dnia 11 listopada 2004 r. Hiszpania/Komisja, C73/03, EU:C:2004:711,
pkt 37; wyrok z dnia 15 czerwca 2005 r., Regione autonoma della Sardegna, T171/02,
EU:T:2005:219, pkt 165.

53 Decyzja Komisji C(2020) 2795 final z dnia 26 kwietnia 2020 r. w sprawie
pomocy patistwa SA.56867 (2020/N, ex 2020/PN) - Niemcy - Odszkodowanie za
szkody wyrzadzone Condor Flugdienst przez pandemie COVID-19.
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czes¢, zostaly uznane za spowodowane bezposrednio odwotaniem i reorga-
nizacja lotéw®*, W rezultacie Sad stwierdzil niewaznoéé decyzji Komisji.

Jezeli chodzi o mozliwo$é zastosowania art. 107 ust. 3 lit b) TFUE, to
warunki udzielenia przewidzianej w nim pomocy panstwa sg czesciowo
odmienne. Jak wynika z tego przepisu, za zgodng z rynkiem wewnetrz-
nym moze zosta¢ uznana pomoc majaca na celu zaradzenie powaznym
zaburzeniom w gospodarce panstwa czlonkowskiego.

Zaburzenie to musi dotyczy¢ calej gospodarki danego panstwa czlon-
kowskiego lub znacznej jej czesci, a nie tylko jednego z jej regionéw lub
czesci jego terytorium. Odréznia to pomoc udzielang na podstawie art. 107
ust. 3 lit. b) TFUE od pomocy udzielanej na podstawie art. 107 ust. 2 lit.
b) TFUE. Pomoc musi tez byé odpowiednia, konieczna i proporcjonalna,
co odpowiada ogélnym regutom zgodnosci pomocy panistwa z rynkiem
wewnetrznym i ma zastosowanie takze do pomocy udzielanej na podstawie
art. 107 ust. 2 lit b) TFUE.

Na podstawie art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE mozliwe jest udzielenie pomocy
panstwa nie tylko na pokrycie bezposrednich skutkéw powaznych zabu-
rzen w gospodarce panstwa cztonkowskiego, jak to ma miejsce w przy-
padku art. 107 ust. 2 lit. b) TFUE w odniesieniu do szkéd poniesionych
w wyniku klesk zywiotowych lub zdarzen nadzwyczajnych. Mozliwe jest
takze udzielenie pomocy panstwa na pokrycie skutkéw posrednich. Przy-
ktadem moze by¢ pomoc na pokrycie niekorzystnych skutkéw kryzysu
spowodowanego natozonymi przez Unie sankcjami w zwigzku z agresja
Rosji na Ukraine.

Agresja Rosji na Ukraine spowodowata szkody po stronie przedsie-
biorstw unijnych. Nie wszystkie te szkody mozna jednak powigzaé bez-
posrednio z sama agresja i wskaza¢, ze wynikajg one np. z utraty rynku
ukrainskiego. W wielu przypadkach ich powstanie ma zwigzek jedynie
posredni z ta agresja, ale zostalo spowodowanych np. sankcjami natozo-
nymi przez UE lub przez jej partneréw miedzynarodowych i przez srodki
odwetowe wprowadzone, np. przez Rosje w odpowiedzi na sankcje unijne.

54 Wyrok z dnia 9 czerwca 2021 r., Ryanair DAC/Komisja (Condor), T-665/20,
EU:T:2021:344, pkt 60-61.
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6

Proceduralne warunki udzielania pomocy
panstwa w reakcji na kryzysy gospodarcze

Udzielenie w reakcji na kryzysy gospodarcze pomocy panistwa, o ktérej
mowa w art. 107 ust. 2 lit. b) TFUE i art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE, wymaga uzy-
skania uprzedniej zgody Komisji na jej udzielenie, po wcze$niejszym zawia-
domieniu przez panstwo Komisji w trybie art. 108 ust. 3 TFUE o zamiarze
jej udzielenia. Obowigzku uzyskania uprzedniej zgody Komisji nie niwe-
czy kwalifikacja pomocy na pokrycie szkéd spowodowanych kleskami
zywiotowymi oraz innymi zdarzeniami nadzwyczajnymi, o ktérej mowa
w art. 107 ust. 2 lit. b) TFUE, jako pomocy z mocy prawa zgodnej z rynkiem
wewnetrznym. Pomoc taka moze by¢ udzielana jako pomoc indywidualna
lub w ramach programéw pomocowych. Obie formy sg dopuszczalne, ale
w przypadku kryzyséw gospodarczych o wiekszym zasiegu wystepowania,
ze wzgledéw administracyjnych panistwa preferuja stosowanie programéw
pomocowych.

Traktatowe wymogi proceduralne udzielania pomocy parnstwa, o ktérej
mowa w art. 107 ust. 2 lit. b) TFUE i art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE, uzupelniaja
przepisy rozporzadzenia 794/2004, w zakresie dotyczacym sposobu noty-
fikowania Komisji zamiaru udzielenia pomocy panstwa, o ktérym mowa
w art. 108 ust. 3 TFUE®®.. Zgodnie z Czeécia I, pkt 14.2 Zatacznika I do tego
rozporzadzenia, pafistwo notyfikujace swdj zamiar udzielenia pomocy,
o ktérej mowa w art. 107 ust. 2 lit. b) TFUE i art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE, ma
obowigzek przedstawié uzasadnienie zgodnosci z rynkiem wewnetrznym
takiej pomocy.

Przebieg postepowania administracyjnego prowadzonego przez Komisje,
po dokonaniu przez panstwo notyfikacji zamiaru jej udzielenia reguluja
przepisy rozporzadzenia 2015/1589"°°.,

55 Rozporzadzenie Komisji (WE) Nr794/2004 z dnia 21 kwietnia 2004 r. w spra-
wie wykonania rozporzadzenia Rady (UE) 2015/1589 ustanawiajacego szczegé-
towe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
Dz.U. L 140 z 30.4.2004, 5. 1, z pOZn. zm.

56 Rozporzadzenie Rady (UE) 2015/1589 z dnia 13 lipca 2015 r. ustanawiajgce
szczegblowe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, Dz. U. UE L 248 z 24.9.2015 1., s. 9, z pdZn. zm.
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7

Dziatania podejmowane przez UE w reakgji
na poszczegolne kryzysy gospodarcze

Przedstawione w pkt 5 i 6 obecnej analizy ogélne wymagania material-
noprawne oraz proceduralne udzielania pomocy panstwa w reakcji na
kryzysy gospodarcze Komisja praktycznie zastosowala w wydawanych
przez siebie indywidualnych decyzjach w odniesieniu do pomocy panstwa
udzielanej na podstawie art. 107 ust. 2 lit. b) TFUE w celu naprawienia
szkdd spowodowanych kleskami zywiotowymi oraz innymi zdarzeniami
nadzwyczajnymi®®”, a takze doprecyzowala i usciélita w komunikatach
okreslajacych systemowe zasady udzielania pomocy panistwa w zwigzku
z kryzysami gospodarczymi o wiekszym zasiegu'*®l.

Z komunikatéw tych wynika, ze Komisja kazdorazowo adaptowala
w nich - do sytuacji jaka powstata w wyniku konkretnego kryzysu gospo-
darczego - ogélne wymagania materialnoprawne oraz proceduralne zasto-
sowania art. 107 ust. 2 lit. b) TFUE i art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE.

Widoczne to jest juz z analizy obu komunikatéw dotyczacych pomocy
panstwa w zwigzku z kryzysem gospodarczym w latach 2008-2009. Komi-
sja uznala w nich, ze okreslona w tych komunikatach pomoc paristwa jest
pomoca, o ktérej mowa w art. 107 ust. 3 litb) TFUE. Zdaniem Komisji, gtéw-
nym zagrozeniem, jaki wynikat z tego kryzysu dla instytucji finansowych,
byto powszechne zachwianie zaufania w sektorze bankowym, zamarcie
rynku pozyczek miedzybankowych, co z kolei sprawito, ze ogét instytu-
cji finansowych miat coraz wieksze problemy z dostepem do ptynnosci,

57 Zob. np. decyzje Komisji z dnia 16.12.2021 C(2021) 9748 wersja ostateczna,
w sprawie pomocy pafistwa SA.63700 (2021/N) - Polska COVID-19: Odszkodowanie
dla Poczty Polskiej S.A.; decyzje Komisji z dnia 26.1.2023 C(2023) 580 wersja osta-
teczna, w sprawie pomocy paiistwa SA102490 (2022/N) - Polska. Rekompensaty
dla przedsigbiorcéw w polsko-biatoruskiej strefie przygranicznej; decyzje Komisji
z dnia 11.4.2024 C(2024) 2275 wersja ostateczna, w sprawie pomocy paristwa - Hisz-
pania (Katalonia) SA.109806 (2023/N): Pomoc dla zaktadéw przetwérstwa owocéw
wprowadzajacych do obrotu stodkie owoce i migdaly dotkniete przymrozkami
w kwietniu 2022 r.; decyzje Komisji z dnia 23.8.2024 C(2024) 5959 wersja ostateczna,
w sprawie pomocy paristwa SA.115222 (2024/N) - Niemcy Nadrenia-Palatynat: Pomoc
panistwa na zrekompensowanie szkéd spowodowanych powodziami w lipcu 2021 1.

58  Zob. Komunikat z 2008 r. w sprawie pomocy pafistwa dla przedsiebiorstw
finansowych, Komunikat z 2009 r. w sprawie pomocy panstwa dla przedsie-
biorstw niefinansowych, Tymczasowe ramy covidowe, Tymczasowe ramy kry-
zysowe, Tymczasowe ramy kryzysowe i przejsciowe.
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a takze zagrozenie upadloscig niektdrych z instytucji finansowych, co
mogloby mieé niekorzystne skutki dla calej gospodarki. Z tych powodéw
jako gléwne instrumenty pomocy komunikat z 2008 r. w sprawie pomocy
panistwa dla przedsiebiorstw finansowych okres$lat gwarancje dotyczace
zobowigzan instytucji finansowych, programy dokapitalizowania, a takze
kontrolowang likwidacje przedsiebiorstw finansowych, ktérych nie udato
sie zrestrukturyzowaé. Z kolei przedsiebiorstwom niefinansowym kry-
zys ten utrudnit dostep do Zrdédet finansowania prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej. Z tego powodu pomoc dla takich przedsigbiorstw miata
gtéwnie forme gwarancji kredytowych, doptat do oprocentowania, a takze
krétkoterminowe ubezpieczenie kredytéw eksportowych. W obu tych
komunikatach Komisja okreslita takze warunki proceduralne dotyczace jej
udzielenia i wskazala, Ze pomoc ta, przed jej udzieleniem, bedzie wyma-
gata akceptacji przez Komisje, przy czym Komisja podjeta odpowiednie
kroki dla zapewnienia szybkiego przyjmowania decyzji po otrzymaniu
kompletnego zgloszenia.

Czesciowo odmienne reguty Komisja przyjeta w Tymczasowych ramach
covidowych oraz poczatkowo w Tymczasowych ramach kryzysowych,
ktére nastepnie zostaly zastapione Tymczasowymi ramami kryzysowymi
i przejSciowymi. W dokumentach tych Komisja wskazala, ze okreslona
w nich pomoc pafistwa moze by¢ udzielana zaréwno na podstawie art. 107
ust. 2 lit. b) TFUE, jak i art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE, w zalezno$ci od jej cha-
rakteru. Z uwagi na szeroki zakres zagrozen i skutkéw pandemii Covid-
19, a takze agresji Rosji na Ukraine, zakres materialny przyjetych w tych
komunikatach §rodkéw pomocowych byt nieporéwnywalnie wiekszy niz
w komunikatach dotyczacych kryzysu z 2008-2009. W tymczasowych
ramach covidowych oraz w Tymczasowych ramach kryzysowych/ tym-
czasowych ramach kryzysowych i przej$ciowych Komisja okreslita szeroki
zakres dopuszczalnych srodkéw pomocy i szczegbtowo opisata materialno-
prawne warunki ich zgodnoéci z rynkiem wewnetrznym. Srodki pomocy
panstwa zgtaszane i oceniane w kontekscie agresji Rosji na Ukraine maja
na celu wsparcie przedsiebiorstw prowadzacych dziatalno$é w UE, ktére
zostaly dotkniete rosyjska agresja wojskows lub jej skutkami. Skutki te
izwiazane z nimi szkody nie musza jednak mie¢ bezposredniego zwigzku
z sama agresja Rosji i moga mie¢ zwigzek jedynie posredni, wynikajacy np.
z sankcji natozonych przez UE lub przez jej partneréw miedzynarodowych
i przez $rodki odwetowe wprowadzone np. przez Rosje w odpowiedzi na
sankcje unijne.
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Udzielanej w tym zakresie pomocy panistwa nie wolno wykorzystywaé
do ostabienia zamierzonych skutkéw sankcji natozonych przez UE lub prze
jej partneréw miedzynarodowych i musza one by¢ w pelni zgodne z prze-
pisami dotyczacymi obchodzenia srodkéw, ktére okreslono w obowigzuja-
cych rozporzadzeniach!®®!. Komisja wskazata réwniez, ze okreslona w tych
wytycznych pomoc panistwa, przed jej udzieleniem, wymaga notyfikowania
Komisji, przy czym Komisja bedzie je oceniata mozliwie szybko. W tym
celu Komisja opracowata szczegétowe wytyczne dotyczace dokonywania
notyfikacji planowanych $rodkéw pomocowych.

O ile do sprawnego udzielania pomocy panistwa w reakcji na globalne
kryzysy gospodarcze niezbedne byto wydanie przez Komisje szczegétowych
wytycznych dotyczacych tych kryzyséw, o tyle w przypadku kryzyséw
gospodarczych o charakterze lokalnym spowodowanych kleskami zywio-
towymi lub innymi zdarzeniami nadzwyczajnym nie bylo to konieczne.
Komisja od wielu lat zatwierdza plany paristw dotyczgce udzielenia takiej
pomocy, a sam proces zatwierdzania takiej pomocy nastepuje wedtug ogél-
nych regut udzielania pomocy pafistwa'*.

8

W zwigzku z postawionymi na poczatku obecnej analizy pytaniami mozna
wskazaé, ze dotychczasowa reakcja UE na kryzysy gospodarcze uzasadnia
przekonanie, ze UE jest systemowo przygotowana do zwalczania za pomoca
narzedzi pomocy panstwa skutkéw takich kryzyséw i nie musi w tym
zakresie opieraé sie na doraznie podejmowanych dziataniach. Wprawdzie
w przypadku wszystkich kryzyséw gospodarczych, jakie dotknety UE od
2008 1. (za wyjatkiem lokalnych i regionalnych kryzyséw spowodowa-
nych kleskami zywiotowymi), Komisja przyjmowata specjalne wytyczne
pomocowe w celu usprawnienia reakeji na te kryzysy, niemniej jednak

Zakonczenie

59 Pkt 58 Tymczasowych ram kryzysowych i przejsciowych.

60 Zob. decyzje Komisji z dnia 27.10.2010 C(2010)7566 w sprawie pomocy pan-
stwa N 326/2010 - Polska. Program pomocy w celu zrekompensowania przedsie-
biorstwom szkdd poniesionych przez powddZ w Polsce w 2010 r.; decyzje Komisji
z dnia 23.8.2024 C(2024) 5959 wersja ostateczna, w sprawie pomocy panistwa
SA.115222 (2024/N) - Niemcy Nadrenia-Palatynat: Pomoc pafistwa na zrekom-
pensowanie szkéd spowodowanych powodziami w lipcu 2021 1.
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podejmowane przez Komisje dziatania kazdorazowo opieraty sie na art. 107
ust. 2 lit. b) i na art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE. Podejmowane przez Komisje
dzialania nie zmienialy wymagan okreslonych w tych przepisachijedynie
precyzowaly zawarte w nich wymagania materialnoprawne.

Uzasadniony wydaje sie réwniez wniosek, ze istniejagce w UE reguty
udzielenia pomocy panstwa sg skutecznym narzedziem przywracania
konkurencyjnosci przedsiebiorstw unijnych zaktéconej w wyniku kryzy-
séw gospodarczych. Uwzgledni¢ w tym wzgledzie nalezy, ze gléwny ciezar
takich dzialan ponosza panstwa cztonkowskie, ktére je finansuja, a UE
tylko zatwierdza odpowiednie §rodki pomocowe, jednak to zainteresowane
panstwa najlepiej znajg swoje potrzeby gospodarcze.

Najmniej jednoznaczna wydaje sie natomiast odpowiedz na pytanie, czy,
i ewentualnie w jakim stopniu, dziatania podejmowane przez UE w reakcji
na kryzysy gospodarcze doprowadzily do zmiany unijnego systemu pomocy
panstwa, a jezeli tak, to czy zmiany te maja charakter trwaty. Dziatania
podejmowane przez UE w reakcji na kryzysy gospodarcze zasadniczo
nie zmienily unijnego systemu pomocy panstwa. Z drugiej jednak strony
dzialania te, podejmowane przez Komisje przy okazji kazdego z kolej-
nych kryzyséw, moga by¢ podstawg powstania uzasadnionych oczekiwan,
ze w razie kolejnego kryzysu gospodarczego Komisja ponownie rozluZni,
nawet jezeli tylko tymczasowo, warunki dopuszczalnosci pomocy pan-
stwa w celu zwalczania skutkéw takich kryzyséw. Tak byto w przypadku
dotychczasowych kryzyséw. Na nabycie uzasadnionych oczekiwan zain-
teresowana osoba moze powotywac sie, jezeli wykaze, ze uzyskata ona od
instytucji unijnych stanowiacych lub stosujacych prawo unijne zapew-
nienie, iz jej sytuacja prawna nie ulegnie negatywnej zmianie'*". Nie jest
przy tym konieczne, aby zapewnienie to byto bezposrednio skierowane
do tej osoby. Podnoszac zarzut ochrony uzasadnionych oczekiwan, zain-
teresowana osoba moze oprze¢ si¢ na rozstrzygnieciu dotyczacym innej
osoby'®?, jezeli tylko rozstrzygniecie to moze i powinno stuzy¢ jako wska-
zanie sposobu rozstrzygniecia jej sprawy. Nie jest pewne, czy w oparciu o te
zasade zainteresowane osoby beda mogty oczekiwaé dokonania przez UE
interwencji, podobnie jak to miato miejsce w przypadku dotychczasowych
kryzyséw gospodarczych, ale nie mozna tego wykluczy¢.

61 AnnaKobus, ,,Zasada ochrony zaufania w sprawach dotyczacych windykacji
pomocy publicznej” Prawo Pomocy Publicznej, nr 6 (2008): 191 n.

62 Zob. pkt 112 decyzji Komisji C(2003)568 z 17.02.2003 r. w sprawie pomocy
panistwa wprowadzonej przez Holandie na rzecz miedzynarodowych ustug finan-
sowych.
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